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内容摘要 
在中国法治语境下，人们对于人事、财政以及办公用物皆受控于当地党
委政府的法院能否完全抵御地方各种权力干扰,独立、公正地审理行政案件
持质疑态度。中央提出建立与行政区域适度相分离的诉讼管辖制度，对第一
审行政案件实行“跨行政区域管辖”模式突破了属地管辖中“原告就被告”
的一般性规定，目的在于阻断当地权力部门对行政案件公正审理的不良影
响，从而实现行政诉讼的实体公正。2015 年 5 月始施行的《行政诉讼法》第
18 条的规定在立法上明确了人民法院在一定条件下可以探索“跨行政区域管
辖行政案件”改革，是我国行政诉讼领域立法对“跨行政区域管辖”模式的
首次明确表态。但该条款的笼统性规定使各地司法实践各行各路，笔者通过
重点介绍福建法院行政管辖制度改革得出本土实践中分散的各类模式或多
或少地面临着司法成本提高、诉讼效率降低、执行更加困难等问题。对此，
笔者就上述问题的成因进行分析，并从具有代表性的英国、法国、美国、日
本和德国的行政案件管辖，结合我国现有各种模式及改革方向进行比较和探
讨，进而提出从营造良好司法环境、破除“法院工具论”、树立“法院独立
论”以及反制行政权力等方面的完善观点，期待从审判的公正与效率、权利
的扩张与限制、理念的打破与重建中进一步完善现有实践，最终建立与行政
区域不重合的行政法院，从而实现行政案件的集中化审理和去地方化之目
标，恢复人们对于司法独立公正审判的信心。 
 
关键词：行政诉讼；管辖；改革 
 厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
  
Abstract 
 In the context of rule of law in China, people tend to be doubtful as 
to whether local judicial branch under strict control of both local Party committee 
and government in terms of administrative personnel, finance and infrastructure 
support is capable of being neutral in hearing administrative lawsuits 
independently and fairly without intervention of local authorities. The idea of 
Establishing Jurisdictional System Properly Distinguished from Administrative 
Division proposed by the Chinese Central Authority tries to replace the general 
principle of forum loci actus determined by the domicile of defendant in the 
phase of first administrative trial by applying a mode of trans-administrative 
division, aiming at cutting short to negative influence of local authorities on 
local judicial department and guaranteeing the substantive justice. The Section 
II Article 18 in the Administrative Procedural Law which came into force in 
May 2015 stipulates clearly that the judicial branch shall attempt to seek reform 
in trans-jurisdiction in administrative lawsuits under certain conditions, which 
is the first affirmation of reform in trans-jurisdiction in administrative lawsuits 
made by legislative branch in the field of administrative procedural law. 
Notwithstanding, the unclear stipulation led to different non-unified procedures 
in local practice. In view of the above, the thesis will focus on the issues 
raised in the reform of trans-jurisdictional administrative procedure undergone 
in Fujian Province’s judicial branch due to the aforesaid non-unified local 
practice, mainly focusing on higher cost in lawsuits, lower efficiency and 
difficulty in execution. The thesis will also analyze the cause of these issues 
and compare foreign practice in the U.K, France, the U.S.A, Japan and 
Germany and local effort in reform with different modes, pointing out that 
favorable judicial conditions, the independence of justice and counteraction 
against local administrative authority will be of help in this regard, in the hope 
of improving current judicial practice via justice and efficiency in trial, 
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expansion and restriction in power and breakdown and restoration in concept 
and, finally, realizing the goal of centralization of administrative trial and 
delocalization, restoring our faith in the rule of law by the justice independence. 
 
Key Word: The Administrative Procedural;  Jurisdiction;  Reformation 
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引   言 
党的十八届三中会议提出建设与行政区域适度相分离的诉讼管辖制度
的改革意见，四中全会又进而提出建立跨行政区域法院系统和检察院系统。
两次党的重要会议均为进一步改进行政诉讼体制，充分科学地制定管辖制
度，建立行政案件跨行政区划审判制度改革，以便从根本上解决行政诉讼的
“三难”矛盾提供了强大的政治保障。恰逢新修订的《中华人民共和国行政
诉讼法》于 2015 年 5 月 1 日正式生效，该法从法律层面上确立了行政诉讼
案件跨行政区域管辖制度，该法第十八条第二款更是直接赋予了各省高级法
院探索跨行政区划管辖行政案件的路径选择权。此次从执政党的政策上升至
法律层面的关于行政诉讼案件管辖制度的改革并非突发奇想，无根可循，它
根源于行政相对人对法院司法的不信任，而这种不信任的主要原因在于行政
相对人对于财权及人事权均受控于地方党委政府的法院行政审判部门能否
超脱于地域限制，抵御地方行政力量或其他力量的干扰产生了严重的质疑。
人们基于古训及常识逻辑当然地认为法院会吃人嘴短，在案件审理过程中，
尤其是在行政诉讼案件中，来自于“衣食父母”的当地党政机关做被告，法
院的公正性自然在人们心中大打折扣。但基于此逻辑反向推理可得知，要想
使得意志上脱离他人的控制，则需摆脱他人在你生活中的控制权。当下中国
正在进行的这场关于行政诉讼案件管辖机制的改革正是在现有财权及人事
权归于地方党委政府的司法体制框架下需求创新性的突破以期确保行政审
判的独立性和公正性，恢复当事人对法院司法的信心，并为更深层次的司法
体制改革提供一些有益探索。 厦
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第一章  我国行政诉讼管辖制度概述 
第一节  我国行政诉讼管辖的相关规定 
管辖，是指人民法院受理不同地区、不同类型、不同复杂程度案件的具
体权限及分工，是对法院系统内关于案件审理权限的划分，包括地域管辖和
级别管辖，具体来说，即通过横向的地域管辖来确定不同地区之间平级法院
一审案件受理的权限划分，以方便当事人进行诉讼，充分保障当事人的诉权
以及案件的有序审理；同时有通过纵向的级别管辖来明确上级与下一级法院
关于一审案件审理的权限划分，以保障重大和疑难案件的正确、公正裁判。
行政诉讼的管辖是由法律直接规定不同地区，不同等级的人民法院之间，如
何分配行政案件的审判活动。行政诉讼作为一种“民告官”的特殊诉讼类型，
其案件的受理显得更加的重要，因此，可以毫不夸张地说，行政诉讼的管辖
制度是行政诉讼能否顺利进行的重要前提，更是公民合法利益能否得到实现
的关键起点。行政诉讼来源于民事诉讼，很多制度沿用了民事诉讼中的规定，
早期的行政诉讼管辖制度就是来源于民事诉讼的管辖制度，带有强烈的民事
诉讼色彩，明显不能适应特殊性与专业性突出的行政诉讼。自 1990 年《行
政诉讼法》生效实施以来，我国的行政诉讼管辖相关制度有了较快发展，不
仅在全国各地法院实践中积累了许多有益探索经验，在具体管辖制度上也有
了较为明确详实符合行政诉讼规律的规范。如 2000 年公布的关于执行《中
华人民共和国行政诉讼法》的解释中将县一级往上的政府作为被告的部分行
政诉讼案提级由中级法院审判；2007 年 4 月，最高院印发的有关行政审判工
作意见的文件中也对管辖制度给出了富有建设性的指导性意见； 2008 年制
定的行政案件管辖相关规定中，对行政诉讼案件管辖制度进行了部分改变，
明确除部分不动产物权登记的行政诉讼案件外，其余以县级及上一级人民政
府作为被告的一审案件绝大多数基本纳入中级法院管辖的范围；根据最高院
于 2013 年实施的行政案件相对集中管辖试点的通知要求，全国各省高级人
民法院在其辖区范围内确定若干个中级人民法院自 2013 年 3 月起展开了行
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政案件相对集中管辖的尝试。去年 5 月 1 日修订实施的《行政诉讼法》，更
是在法律层面对行政诉讼管辖制度做了进一步完善，特别是第十八条第二款
的规定，从立法层面为法院跨区域管辖行政案件提供了法律层面的依据，使
得过去全国各地实践法律依据不够充分的问题不复存在。 
第二节   我国行政诉讼管辖制度的主要做法 
“审判权是管辖权的基础和前提，没有审判权也就不可能有管辖权”。
因此，涉及管辖权的问题必然需要实务部门在不断的审判经验中摸索总结，
①行政诉讼管辖制度经过二十多年的发展过程，各地法院均开展了多方的实
践，并给出了各种有益的经验，例如，2007 年，浙江省高级人民法院行政诉
讼研究课题组在《法治研究》2007 年第二期发表的文章中认为行政诉讼案件
异地交叉管辖对改革思路的探索符合时下我国的法制环境。山东省济宁市中
级人民法院法官在《人民司法》2007 年第 15 期发表的调研文章中指出行政
案件异地管辖是对管辖制度的有效补充，但是仍然存在许多的问题和瑕疵，
应当根据法的自由、平等价值和及时公正、司法独立等原则对该制度进行完
善。综合各地法院的经验做法，总结起来主要有提级管辖与异地管辖两种。 
（1）提级管辖主要是指上级法院审理原本应该由下级法院受理的行政
案件。在我国现有体制下，法院无论从财权还是人事权等诸多方面均受制于
地方党委政府，一审基层法院法官出于某种利益或其他方面的考量，在案件
审理过程中多多少少会听从于地方党委政府甚至个人的指示，在此情形之
下，基层法院审理公平公正审理行政案件就显得十分困难。提级管辖的适用
恰好使得部分一审行政案件可以摆脱基层党委政府的影响，案件得到公平公
正的审理。但是，此类案件在行政案件中所占比重并不大，大量的行政案件
未能提级管辖，在目前中级以上人民法院的行政庭配置和司法能力上也无法
满足大量案件提级管辖的需求，同时，频繁的提级管辖破坏了现有已经形成
的行政资源的平衡配置，增加当事人的诉讼成本，远离案件的原始发生地，
不利于法院审理和查清楚案件的事实，真正实现公正的司法。因此，提级管
                                        
① 张正钊.行政法与行政诉讼法[M].北京：中国人民大学出版社,1999.83.    
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辖在全国法院系统并没有大规模的运用，将大部分一审行政案件交由异地基
层法院审理成为目前全国各地行政诉讼管辖制度改革的普遍做法。 
（2）异地管辖又包括异地集中管辖、异地交叉管辖和随机指定管辖。
异地管辖可以在短期内很有效地避免受到党政机关的干扰，同时又不会导致
上一级法院出现大量的案件，打破均衡的司法资源配置。如何科学合理地分
配一审行政案件在各基层法院进行审理，全国各地法院也有各自不同的实
践，总结起来主要有如下三种做法。 
第一种做法也叫异地集中管辖，即根据各基层法院行政庭的审判力量和
审判人员审判业务优劣势，相对固定地指定地区内二至三家基层法院集中审
理全地区的一审行政案件，而集中管辖法院不审理原属自己管辖的案件。以
重庆市为例，重庆市第三中级人民法院开始试水行政案件跨区域集中管辖改
革，确定涪陵区人民法院为集中管辖法院，跨行政区划管辖原由南川区人民
法院、垫江县人民法院和丰都县法院审理的一审行政诉讼案件；确定南川区
人民法院为另一集中管辖法院，跨行政区划管辖原由涪陵区人民法院、武隆
县法院审理的一审行政诉讼案件。① 
第二种做法是在没有集中管辖法院的前提下，由中级人民法院将辖区内
的所有基层法院两两分组，在此基础上由各组基层法院两两交叉异地审理一
审行政案件，并定期轮换交叉法院。 
第三种做法是由中级人民法院负责统一立案、后根据各个基层法院的审
判力量和办案数量，通过一案一指定，随机安排本地区内任何一家非原管辖
法院审理一审行政案件。此种管辖模式在本质上存有“异地交叉”之属性，
但它具有打破异地交叉管辖固化之特性。 
以上各地法院种种的管辖实践，均意在为受理行政诉讼法院依法独立行
使行政诉讼审判权创造条件，使得受案法院得以不受当地的行政及其他权力
干预，从实际运作情况和立法效果来看，上述的实践和探索虽然都不尽完美，
但都在一定程度上取得了较好的实践效果。 
                                        
①黄乔、赵旭婷.行政案跨区集中管辖-破“民告官”困局[N].重庆日报,2016-5-24(5). 
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